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内容摘要 
税务稽查作为税收征管活动的最后一道屏障，在保证国家财政收入、打击税
收违法行为上承担着非常重要的任务。然而现有法律规定的不明导致目前有关稽
查局执法权限的争议不断，其焦点主要在于征纳双方对有关法条的理解不一。基
于这一现状，本文从总结实务判例入手，采用实证研究的方法，对搜集得到的
67 个司法判例进行整理归纳。在案例支撑的基础上，以法律解释学的相关理论
为研究框架，借鉴了黄茂荣老师关于税法解释的理论学说，从范围性因素、内容
性因素以及控制性因素三个方面，采用文义解释、历史解释、体系解释、目的解
释以及合宪性解释等方法尝试对税务稽查局执法权限的认定这一问题进行较为
全面的法律解释学分析。 
在完成对现行法律法规分析的基础之上，本文对现有的三稿《税收征管法修
订草案》的相关内容进行了整理评析，并在此基础之上提出了解决税务稽查局执
法权限不明这一问题的两个方案：一是以司法权规制行政权，即在不改变现有规
定的情形下，采用最高院颁布指导性案例的方式，统一各地司法；二是以立法权
规制行政权，即在本次《税收征管法》的修订工作中，对相关条文做出进一步完
善，配套的《实施细则》也相应进行修改，同时规范税务总局所颁发的一系列文
件，使其统一规定，避免互相矛盾。 
本文的创新之处在于，针对税务稽查局执法权限这一问题，以法律解释学为
研究视角，具体内容涉及税法、法理学、行政法等多个法学分支。在研究方法上，
本文收集整理 67 篇司法判例，综合运用实证分析与规范分析的方法，以直观的
数据图表反映了稽查局执法权限这一问题在实务中的处理情况。同时，本文从有
关稽查局执法权限法律规定的“过去、现在、未来”，即法条的历史演变、现行
规定以及修订草案三个层次对这一问题进行了全面的梳理与分析，并在此基础上
提出了两种不同层面的解决方案。 
 
关键词: 税务稽查局；执法权限；法律解释学 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
  
ABSTRACT 
  As the last barrier of tax collection and management, tax audit bears a very 
important task on insuring state revenue and combating tax illegal action. However, 
the uncertainty of current legal provisions leads to constant controversies about the 
law enforcement jurisdiction of Tax Inspectorate Bureaus，which mainly focuses on 
the different comprehension of relevant regulations. Based on this situation, this paper 
starts from a summary of practical cases and uses empirical analysis to summarize the 
sixty-seven collected judicial cases. On the basis of the case support，this paper draws 
lessons from Huang Maorong's theoretical doctrine about tax law interpretation and 
tries to make a more comprehensive hermeneutic analysis about the law enforcement 
jurisdiction of tax inspection bureaus from the aspects of scope factor, content factor 
and control factor by means of direct interpretation, historical interpretation, purpose 
interpretation and constitutional interpretation. 
  Based on the analysis of existing laws and regulations, this paper analyses relevant 
content of the three current drafts of “Tax Administration Law” and puts forward two 
solutions on this problem: first is the recent one, that is, unifying the local justice by 
the way of the Supreme People's Court promulgating a guiding case; second is the 
long-term solution, that is, in this amendment of “Tax Administration Law” making 
further improvement on the relevant provisions and “implementation details”, while  
standardizing the series of documents issued by the State Administration of Taxation 
to make it uniform and avoid contraction. 
  The innovation of this paper lies in the perspective of legal hermeneutics and its 
specific content involves tax law, jurisprudence and administrative law. As for the 
research method, this paper collects sixty-seven judicial cases and makes 
comprehensive use of empirical analysis and normative analysis and reflects the 
practical situation of this problem by intuitive data. At the same time, this paper has 
carried on a comprehensive sorting and analysis to this question from the “past, 
present and future” of the legal regulations, that is, the historical evolution of the law, 
the existing regulations and the revised draft and finally put forward two different 
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solutions. 
 
Key Words: Tax Inspectorate Bureau; Law Enforcement Jurisdiction; Legal 
Hermeneutics 
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1 
引  言 
自 1997 年 4 月国家税务总局稽查局成立算起，我国设立专门的税务稽查机
构至今已有二十年了。从成立伊始，税务稽查局就“作为税收征管的最后一道环
节，承担着打击犯罪、维护公平正义、规范纳税行为和收入的重任。”①但根据
当时《中华人民共和国税收征收管理法》（以下简称《税收征管法》）的规定，
稽查局并不享有独立的行政主体地位，由此导致了长期以来稽查局执法备受争
议。直至 2001 年《税收征管法》以及 2002 年《中华人民共和国税收征收管理法
实施细则》（以下简称《实施细则》）的修订，才明确了税务稽查局在专司偷税、
逃避追缴欠税、骗税、抗税案件（以下简称“专司案件”）查处上的执法主体资
格。然而即便如此，实务中有关税务稽查局是否越权执法的问题仍然争议不断，
其焦点主要在于征纳双方对有关法条的理解不一致——《实施细则》第 9 条第 1
款中的“专司”应作何解，以及第 2 款“国家税务总局应当明确划分税务局和稽
查局的职责，避免职责交叉”这一看似“授权”的规定，是否给予了国家税务总
局（以下简称“税务总局”）过于宽泛的立法权？司法审判对此又是做出了怎样
的回应？ 
基于上述问题，本文拟从总结实务案例入手，采用实证研究的方法对搜集得
到的 67 个司法判例进行整理归纳，从中分析法院审理结果的异同之处。以法律
解释学的理论为研究框架，通过对相关条文进行范围性因素、内容性因素以及控
制性因素的分析，尝试对税务稽查局执法权限的认定这一问题在理论层面进行较
为全面的探讨。在完成法律解释学分析的基础上，本文对现有的三稿《中华人民
共和国税收征收管理法修订草案（征求意见稿）》（以下简称《税收征管法修订
草案》）的相关内容进行了整理评析，并在此基础之上提出了解决税务稽查局执
法权限不明这一问题的两种方案，以期能够减少实务中的纠纷与争议。 
                                                             
① 刘嘉怡.十年磨一剑——中国税务稽查十年回顾与展望研讨会综述[J]. 中国税务, 2007, (7): 4-7. 
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第一章  由实践判例引出的问题 
税务稽查作为税收征管活动的最后一道屏障，在保证国家财政收入、打击税
收违法行为上承担着非常重要的任务。然而现有法律支撑的不足导致稽查局在执
法过程中颇受争议，由此而生的行政诉讼案例也不在少数。本章从实践判例入手，
以较为直观的图表形式，对选取的 8 个样本案例进行分析整理，并从中归纳得出
法院审判的共性与差异，概括得到其焦点问题。 
第一节  有关税务稽查局执法权限争议实践判例的分类统计 
截止 2016 年 12 月 26 日，本文以“税务局稽查局”为关键词，分别在北大
法宝、中国裁判文书网以及无讼案例网上检索得到行政案例 441 篇、255 篇、321
篇。以其中案例数量最多的北大法宝网为依据，对检索得到的 441 篇案例进行逐
一阅读筛选，最终得到 61 篇裁判文书中涉及稽查局执法权限说明的司法案例。
加之在有关文献阅读过程中获取的另外 6 篇案例，共整理得到相关实践判例 67
篇。以 2001 年 5 月 1 日《税收征管法》的正式施行为界限，对搜寻得到的 67
篇案例进行分类，2001 年之前的案例 6 篇（由于条件限制，网络上可以搜集得
到的 2001 年 5 月 1 日之前的案例非常少，此 6 篇案例都是通过有关文献阅读而
得到），2001 年 5 月 1 日以后的案例 61 篇。通过归纳比较，本文最终选取了其
中 8 个案例作为分析样本，并以实证分析的方法对其进行归类统计，通过对法院
观点、裁判结果两个主要因素的整理对比（相同的裁判结果可能会有不同的观点，
因此直接以这两个因素列表分析，能够更为直观地反映问题），分析在实务审判
中各地法院对税务稽查局执法权限认定这一问题的看法的异同之处。 
一、样本案例基本信息统计分析 
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表 1：样本案例基本信息分析表 
编
号 
裁判
时间 案例名称/审级 法院主要观点 裁判结果 
 1 
2000.
4 
兴龙工艺厂怀化分厂
诉怀化市国税稽查局
行政处罚案/一审、二
审 
一审：具体行政行为认定事实不
清，适用法律不当 
二审：怀化市国税稽查局是税务
局的内设机构，不能独立行使行
政处罚权，其做出的行政处罚决
定超出职权范围，应认定为无效。
一审：撤销处罚
决定，重新做出
具体行政行为；
二审：撤销处罚
决定，一并撤销
原审判决 
 2 
2015.
3 
辽宁省地方税务局稽
查局诉辽宁省彩票发
行中心处罚决定案/一
审、二审、再审 
一审：地税稽查局具有查处涉税
违法案件的法定职权； 
二审：同上； 
再审：同上。 
一审：撤销原处
罚决定，返还罚
款； 
二审：驳回上诉，
维持原判； 
再审：维持二审
判决 
3 
2014.
11 
韶关市盈锦置业有限
公司与广东省仁化县
地方税务局税务行政
征收和行政赔偿纠纷
案/一审、二审 
一审：重大税务案件的税务处理
决定应由税务机关做出而非由其
稽查局做出。 
二审：同上。 
一审：驳回原告
诉讼请求； 
二审：维持原判
4 
2015.
1 
华润万家生活超市（浙
江）有限公司绍兴购物
中心与绍兴市地方税
务局稽查局行政征收
案/一审、二审 
一审：被告绍兴市地方税务局稽
查局属地税直属部门，其在对原
告进行税务检查时发现原告未按
照规定的期限、金额缴纳地方水
利建设基金，做出责令原告限期
缴纳的行政处理决定，并无超越
职权。 
二审：同上 
一审：驳回原告
诉讼请求； 
二审：驳回上诉，
维持原判 
5 
2015.
9 
合肥晨阳橡塑有限责
任公司与长丰县地方
税务稽查局行政处罚
上诉案/一审、二审、
再审 
一审：长丰地税稽查局作为查处
偷税、逃避追缴欠税、骗税、抗
税案件的税务机构，根据税收专
项检查的规定，在本县范围内开
展专项检查工作，是其法定职责；
二审：稽查局专司偷逃抗骗税类
一审：驳回原告
诉讼请求； 
二审：撤销原判，
撤销处罚决定；
再审：撤销二审
判决，驳回原告
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注 1：裁判时间为目前本案最后一次审判的时间。 
注 2：为行文简洁起见，对于同一案例在不同审级的裁判，将采取附加标题序号的方式书写，如“案例 5-1”
表示该案一审，“案例 5-2”表示该案二审，“案例 5-3”表示该案再审。 
 
由表 1 可以得出以下结论： 
1.本文选取了 2001 年 5 月 1 日之前的 1 个案例即案例 1，其余均为 2001 年
5 月 1 日《税收征管法》修订施行之后裁判的案例，时间跨度为 1999 年-2016 年 
2.选取的 8 个案例中，除案例 1 以外，其他 7 个案例中只有案例 5-2 中稽查
案件，本案处罚内容不属于上述
职责范围，稽查局的行为属于越
权执法。 
再审：稽查局可以对各类税收违
法案件进行查处。 
诉讼请求 
6 
2015.
5 
张涛与厦门市国家税
务局直属税务分局行
政处罚一审行政判决
书/一审 
从原告的检举材料内容及后续查
证的事实看，仅涉及违法开具、
使用发票行为，不属于稽查局的
查处范围。被诉具体行政行为系
被告职责之内，未越权执法。 
撤销原行政处罚
决定 
7 
2015.
11 
南陵首府商厦有限公
司与南陵县地方税务
局稽查局行政处罚上
诉案/一审、二审 
一审：稽查局并非税务局的内设
机构，而系直属机构。被告在所
属税务局的征收管理范围内对原
告实施税务稽查，是其法定职责。
二审：被上诉人作为南陵县地方
税务局的直属机构，其在相应的
征收管理范围内对首府商厦实施
税务稽查，是履行法定职责。 
一审：驳回原告
诉讼请求； 
二审：维持原判
8 
2016.
1 
黄田公司与被上诉人
六盘水市国家税务局
稽查局税务征收行政
处罚上诉案/二审 
一审：被告六盘水市国家税务局
稽查局具有对六盘水黄田汽车超
市有限公司少缴增值税和企业所
得税进行查处的法定职权。 
二审：该案应由稽查局作出相关
处罚决定。 
一审：驳回原告
诉讼请求； 
二审：维持原判
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第一章 由实践判例引出的问题 
5 
局因执法权限问题败诉，而在作为再审程序的案例 5-3 中，这一判决结果又被撤
销，法院再次肯定了稽查局的执法权限； 
3.在选取的 8 个样本案例中，案例 1、2、4、5、6、7 的争议焦点在于稽查
局对非专司案件有无查处的权力，而案例 3、8 的争议焦点则涉及到《重大税务
案件审理办法》（国家税务总局令 2014 年第 34 号）（以下简称《重案审理办法》）
的相关规定，即当稽查局审理的专司案件达到重大税务案件的标准时，审理权限
是否由稽查局转移到税务局，如何进行认定的问题； 
4.案例 6 也可作为一个特例，案例 6 的被告是税务分局，原告认为其越权执
法，相关处罚决定应由稽查局做出，而法院认为稽查局职责为查处专司案件，被
诉行为仅涉及违法开具、使用发票行为，因而不属于稽查局的查处范围。因而这
个案例也从对立面表现了该法院的不同观点。 
二、从双方争辩意见角度对样本案例的分析 
 
表 2：征纳双方争辩意见分析表 
编号 纳税人 税务机关 
1 
根据《税收征管法》（1992 年）第 8 条，
税务机关是指各级税务局、税务分局和
税务所，怀化市国税局稽查局不具有行
政处罚主体资格，应予以撤销。 
根据国税函发〔1995〕586 号文、①国
税发〔1997〕148 号文②的有关规定，
县以上（含县级）税务机关经批准设
立的税务稽查分局是专门执行税务稽
查职责，具有独立执法的行政主体资
格。 
2 
根据《实施细则》第 9 条的规定，地税
稽查局没有做出税务处罚决定的法定职
权。地税稽查局做出的税务处理决定违
法，税务处罚决定认定的事实不能成立，
因此处罚决定引用处理决定所认定的事
实不能成立。 
根据《税收征管法》第 14 条、第 69
条、《实施细则》第 9 条、国税发〔2004〕
125 号文、③辽地税发〔1998〕12 号文、
④辽地税发〔2005〕72 号文⑤等文件，
稽查局具有法定查处税务违法案件及
作出税务处罚决定的职权。 
3 根据《税收征管法》第 11 条、第 14 条、 根据《重案审理办法（试行）》第 11
                                                             
① 该号文为《国家税务总局关于税务稽查分局等机构是否具有执法主体问题的批复》，已废止。 
② 该号文为《国家税务总局关于税务稽查机构执法主体资格问题的通知》，已废止。 
③ 该号文为《国家税务总局关于进一步规范国家税务局系统机构设置明确职责分工的意见》。 
④ 该号文为《辽宁省地方税务局关于加强税务稽查工作的意见》。 
⑤ 该号文为《辽宁省地方税务局关于调整涉外、稽查机构职责的通知》。 
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《实施细则》第 9 条，以及《税务稽查
工作规程》（国税发〔2009〕157 号 ）
的相关规定，税务局与稽查局职责不得
发生交叉，对于追缴欠税案件的执法权
限属于稽查局，本案仁化地税局无权作
出处理决定。原审法院提出应适用的《重
案审理办法（试行）》已经缺乏法律法
规的依据，理应不予以适用。 
条“……以审理委员会所在机关名义
制作税务处理决定书，交稽查部门执
行”，本案属于重大税务案件，稽查
局应当依法报送我局进行集体审理。 
4 
本案地方水利建设基金属政府非税收
入，《浙江省地方水利建设基金筹集和
使用管理实施细则》第 5 条以及《浙江
省地方水利建设基金征收和减免管理办
法》第 22 条仅赋予地税部门“执收”的
权力，并未赋予被上诉人稽查的权力。
根据《实施细则》第 9 条的规定，稽查
局职权仅限于查处“偷、逃、骗、抗”
税款的案件，一审扩大了稽查局的职权
范围。 
地税部门除负责税收征管外，还需负
责地方性政府基金等费的执收，后者
不受《税收征管法》的调整。根据《浙
江省地方水利建设基金征收和减免管
理办法》等地方性法律法规的规定，
浙江省地方水利建设基金由地税部门
负责执收，执收包括征收和稽查，被
上诉人作为绍兴市地方税务局的稽查
机构，有权对被上诉人作出追缴基金
的行为。 
5 已有判决书中未能直接体现原告对这一
问题的观点。 
《实施细则》第 9 条只规定稽查局对
专司案件的查处权限，并未规定不能
查处其他案件，二审法院据此认定我
局越权执法与《实施细则》立法原意
不符，与现行税务稽查体制不符。税
务总局根据《实施细则》第 9 条第 2
款的授权条款，对稽查局职责作出了
进一步的规定，根据国税函〔2003〕
140 号文以及国税发〔2009〕157 号文
的有关规定，稽查局可以对各类税收
违法案件进行查处。对具有直接判定
意义的条款，二审法院并未予以引用。
6 主张对第三人的查处系稽查局职责范
围，被告系越权执法。 
被告具有对涉讼检举事项的行政处罚
权。国税发〔2003〕128 号①第 2 条第
5 款明确了直属税务分局的合法性，认
可其承担法律赋予税务机构的各项行
政管理及处罚职能。此外，结合《行
政处罚法》第 3 条、《发票管理办法》
                                                             
① 该号文为《国家税务总局关于进一步规范国家税务局系统机构设置的意见》。 
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